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1 Projektbeskrivelse
Denne  rapport  tager  udgangspunkt  i  den  danske  Udlændingelovs  udvisnings-bestemmelser,  hvor  udlændinge  bl.a.  kan
udvises,  hvis  de  har  begået  kriminalitet  i  Danmark.  Rapporten  diskuterer  den  politiske  argumentation  for
udvisnings-bestemmelserne  og  sammenholder  denne  med  en  række  Højesteretsdomme,  der  i  flere  konkrete  sager
underkender  afgørelser  om  udvisninger  i  første  instans  med  henvisning  til  proportionalitetsprincippet  i  Den  Europæiske
Menneskerettighedskonventions  artikel  8.  Herefter  diskuteres  forholdet  mellem  politisk  og  judiciel  magt  vedrørende
spørgsmålet om praksis i udvisningssager. Derudover belyses udlændingeadministrationens rolle som garant for, at  Danmark
overholder  internationale  konventioner  i  udvisningssager,  samt  kompetence-  og  rollefordelingen  mellem  Folketinget,
udlændingeadministrationen og domstolene.
2 Indledning
Danmark er  flere gange blevet kritiseret  for  sin  udlændingelovgivning  og  udlændingeadministration  af  blandt  andre  ECRI,
UNHCR,  Amnesty  International  og  senest  denne  sommer  ved  Europarådets  Menneskerettighedskommission.
Menneskerettighedskommissionen  kritiserer  ikke  specifikt  den  danske  udvisningspraksis,  men  kritiserer  den  danske
lovgivning for at være uklar ved ikke tydeligt at  understrege,  at  lovens bestemmelser skal administreres på  en sådan måde,
at de ikke strider med relevante artikler i EMK. 
”The lack of clarity of the Aliens Act,  and  the  frequency  of  the  amendments,  risk  jeopardising  the  principle
of legal certainty” 
Ved  at  kritisere  loven  for  at  være  uklar  og  retssikkerhedsmæssig  problematisk  kritiserer  Europarådets
Menneskerettighedskommission  samtidig  indirekte,  at  lovgiver  ved  udarbejdelsen  af  Udlændingelovens
udvisningsbestemmelser  har  overladt  ansvaret  for  konventionsoverholdelse  til  udlændingeadministrationen,  in  casu
Udlændingestyrelsen,  samt  til  domstolene.  Eftersom  Udlændingeloven,  som  kommissionen  påpeger,  ikke  indeholder
bestemmelser,  der  med  sikkerhed  er  i  overensstemmelse  med  relevante  internationale  konventioner  på  området.  Men
derimod  alene  overordnet  indeholder  formuleringer,  som  kan  sammenfattes  til,  at  Udlændingelovens  bestemmelser  er
underordnet  relevante  internationale  konventioner  i  tilfælde,  hvor  Udlændingelovens  bestemmelser  måtte  stride  med
indholdet  i  en  eller  flere  konventionsartikler.  Et  centralt  spørgsmål  er  således,  om  Udlændingestyrelsen  er  i  stand  til  at
varetage rollen som garant for konventionsoverholdelse? Derudover rejser  Udlændingelovens udformning spørgsmålet  om,
hvilken realpolitisk betydning ansvarsdelingen mellem den lovgivende-, udøvende- og dømmende magt har?
D. 28.  april 1999  blev den iranske statsborger  Ashkan Panjahee udsendt  af Danmark efter at  have fået endeligt afslag på
sin  ansøgning  om  asyl  af  de  danske  udlændingemyndigheder.  Ved  udsendelsen  til  Iran  blev  Ashkan  ledsaget  af  3
politibetjente  som  skulle  sikre,  at  Ashkan  blev  overdraget  til  de  iranske  myndigheder.  Efter  overdragelsen  til  de  iranske
myndigheder i lufthavnen i Tehran hørte ingen noget til Ashkan før d.  12.  oktober  2002,  hvor han dukkede  op på Cypern
og  søgte  om  politisk  asyl  efter  at  have  været  underkastet  tortur  af  forskellig  art  i  iranske  fængsler  i  den  mellemliggende
periode på næsten 3½ år. Han var bl.a. blevet hængt op i ”et talende træ”, hvor han ikke kunne nå jorden, hvilket medførte,
at skuldrene gik af led. Derudover blev Ashkan udsat for pisk med elkabler, elektriske stød og ”falanga”, som er  slag under
fodsålerne, samt flere andre former for tortur.  Den 2.  december  2002  konkluderede RCT, at  Ashkan var blevet udsat  for
”grov tortur”, efter at  have gjort  en undtagelse,  idet centret  normalt udelukkende behandler personer,  som har opnået  asyl
ud  fra  en  ressourceprioritering.  Efter  reglerne  i  Dublinkonventionen  –  den  humanitære  klausul,  hvorefter
Udlændingestyrelsen  straks  påbegynder  asylbehandlingen  uden  at  gennemføre  procedurerne  efter  konventionen  -  blev
Ashkan overflyttet til Danmark d.  20.  marts  2003,  hvorefter  Udlændingestyrelsen  endeligt  i  december  2003  har  meddelt
ham asyl efter Udlændingelovens § 7, stk. 2 (se Kjær 2003:202ff).
Ashkan-sagen  er  i  sin  alvor  temmelig  isoleret.  Der  er  ikke  tale  om  en  tendens  indenfor  den  danske
udlændingeadministration, hvor man udsender udlændinge til tvivlsomme skæbner i deres hjemlande. Heldigvis fristes man til
at sige, for netop beskyttelseselementet - hvad enten det  er  beskyttelse  mod forfølgelse af den ene eller den anden art  eller
beskyttelse mod udsendelse/udvisning til et sted, hvor udlændingens liv eller frihed vil være truet - er kernen i flygtningeretten
og således ligeledes et princip som afspejles i store dele af den danske udlændingelovgivning. 
At  jeg  indleder  denne  opgave  med  Ashkan-sagen,  skyldes,  at  jeg  ønsker  at  fremvise  et  radikalt  eksempel  på,  hvilke
menneskelige  konsekvenser  et  afslag  på  asyl  (eller  en  afgørelse  eller  dom  om  udvisning)  og  efterfølgende  udsendelse  af
Danmark  til  udlændingens  hjemland  kan  medføre.  Eksemplet  hjælper  os  til  at  huske  på  vigtigheden  af,  at
Flygtningekonventionens centrale beskyttelsesbestemmelse  af  personer,  der  er  forfulgt  af  den  ene  eller  den  anden  grund,
efterleves  og  medtages  i  udsendelses-  og  udvisningssager.  Udover  beskyttelseshensynet  indeholder  flygtningeretten/
udlændingeretten et andet  centralt  princip om, at  enhver rimelig tvivl skal komme asylansøgeren til gode.  Princippet kaldes
også for benefit  of  the  doubt. I  Ashkan-sagen er  det  sandsynlig, at  den danske udlændingeadministration ikke  har  været
tilstrækkeligt opmærksom på benefit of the doubt-princippet, idet der var tale om, at der på udsendelsestidspunktet  var en
reel (om end muligvis beskeden) risiko for, at Ashkan ville blive udsat for overgreb ved udsendelsen til Iran.
I alle store  offentlige organisationer,  hvor der  er  stor  afstand og lille personlig kontakt  mellem borger  og embedsmand,  og
hvor sagsbehandlingen ofte er præget af ensartede opgaver og daglige rutiner, er der en tendens til, hvad man kan kalde for,
 armslængde-  eller  tredjepersons  sagsbehandling.  Derfor  bør  udlændingeadministrationen  vedvarende  være  på  vagt
overfor tegn, som leder tankerne hen på ureflekteret,  teknisk metodisk,  bureaukratisk  adfærd,  som  fjerner  mennesket  og
menneskeligheden og erstatter det med maskinen, den bureaukratiske retlinethed. Det er vigtigt at holde fast i princippet om
alle menneskers ligeværd både  i tanke og  handling.  Derudover  vil  et  miljø  som  det  skitserede  logisk  medføre  en  forøget
risiko for sagsbehandlingsfejl, samt en risiko for at forskellige sager behandles ens,  fordi der  ikke gennemføres en individuel
og grundig behandling af hver enkelt sag.
Det er mit indtryk efter at have talt med ansatte  i udlændingeadministrationen i Danmark,  at  myndighederne i et  vist omfang
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er opmærksom på faren ved, at den bureaukratiske retlinethed reducerer  menneskeskæbner  til procedurer  og måltal, og at
det  derfor  er  vigtigt, at  holde fokus på de  konkrete  og  nærværende  konsekvenser,  som  administrationens  afgørelser  har.
Det  er  givet  ikke  nemt  i  en  administrativ  hverdag,  der  kan  være  præget  af  krav  om  effektivitet  og  kvantitative
”produktionstal”,  men  det  er  af  afgørende  betydning  i  sikringen  af,  at  Danmark  i  praksis  overholder  internationale
konventioner på  området.  For  mig at  se  er  der  således  en  sammenhæng  mellem organisering  og  institutionelle  normer  og
kultur på den ene side og kvaliteten af organisationens administrative afgørelser på den anden.
Projektet  udspringer  af  en  række  højesteretsdomme,  hvor  højesteret  i  flere  konkrete  sager  underkender  administrative
afgørelser og domme, som medfører udvisning af udlændinge, som typisk har begået kriminalitet her i landet, med henvisning
til  proportionalitetsprincippet  som  følger  af  Den  Europæiske  Menneskerettighedskonventions  artikel  8.  Ifølge
Udlændingelovens kapitel 4 samt lovens § 31 skal embedsmændene i Udlændingestyrelsen og dommere i straffesager anlagt
ved domstolene afveje kvalificerede  udvisningsgrunde  overfor  lovens  humanitære  modhensyn  og  Danmarks  internationale
konventionelle forpligtelser i særdeleshed ved EMK’s artikel 8.
Logikken  i  Udlændingeloven  er  således,  at  udvisningsreglerne  er  udformet  på  en  sådan  måde,  at  der  sker  en  trinvis
begrænsning af reglernes anvendelsesmuligheder over for udlændinge, der  i kraft  af et  længerevarende ophold her  i  landet
har  opnået  en  fastere  tilknytning  til  Danmark.  Jo  længere  en  udlænding  har  været  her  i  landet,  des  mere  skærpes
betingelserne  for  at  kunne  udvise  (Betænkning  1326,  1997:36).  Denne  opbygning  går  også  under  navnet
trappestigemodellen. Efter Udlændingelovens § 22 er  de  udlændinge, der  nyder den største  beskyttelse,  udlændinge, der
har haft lovligt ophold her i landet i mere end de sidste 7 år, samt udlændinge med opholdstilladelse efter Udlændingelovens
§§ 7 og 8 (udlændinge med flygtningestatus). Herefter følger udlændinge med ophold her i landet i mere end de sidste 3 år
(§ 23), samt ”alle andre udlændinge” (§ 24). 
Jeg har i første omgang haft en særlig interesse for udvisningssager efter § 22,  eftersom det  er  i disse sager,  at  kvalificerede
udvisningsgrunde og humanitære modhensyn  står  særlig  stejlt  overfor  hinanden.  Således  får  den  principielle  diskussion  af
den generelle problemstilling mest næring ved dette udgangspunkt. I forlængelse af dette  har jeg fundet det  interessant at  se
på,  hvilke elementer der  indgår i den konkrete  afvejning  og  vurdering,  som  Udlændingestyrelsen  og  dommere  foretager  i
udvisningssager. 
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2.1 Problemformulering
Med baggrund i ovenstående indledning ser jeg projektets centrale problemstilling på følgende måde:
Er Udlændingelovens udvisningsbestemmelser og administrationen heraf forenelig med proportionalitetsprincippet  efter den
Europæiske  Menneskerettighedskoventions  artikel  8,  og  hvordan  er  kompetencefordelingen  mellem  den  lovgivende-,
udøvende- og dømmende magt indenfor dette område? 
2.2 Supplerende undersøgelses- og diskussionsspørgsmål
1. Er Udlændingelovens bestemmelser i harmoni med det substantielle indhold af EMRK’s artikel 8?
2. Fralægger den lovgivende magt sig ansvaret for konventionsoverholdelse?
3. Hvilken rolle indtager udlændingeadministrationen i den administrative behandling af udvisningssager?
3. Metodeafsnit
Dette projekt  er  affødt af en principal interesse for  menneskerettighedsproblematikker,  derfor  er  projektets  analyser  som
udgangspunkt kritisk. Ikke fordi jeg på forhånd har haft en overbevisning om, at  Udlændingelovens udvisningsbestemmelser
måtte være menneskeretligt problematiske, men fordi jeg grundlæggende er af den opfattelse, at enhver praksis  indenfor det
offentlige må (og bør) kunne tåle en kritisk menneskeretlig granskning. 
”Projektrapporten  vokser  ud  af  en  skriveproces  som  et  fotografi,  der  langsomt  viser  sig  i
fremkaldervæsken.” (Olsen & Pedersen 1999:81).
Med  henblik  på  at  undersøge  projektets  problemformulering  analyseres  udvisningsbestemmelserne  i  den  danske
Udlændingelov  og  EMK’s  beskyttelse  af  familie-  og  privatlivet  i  artikel  8.  I  forlængelse  heraf  inddrages  en  række
højesteretsdomme, som dels tager stilling  til  udvisningsspørgsmålet  i  de  konkrete  sager,  dels  problematiserer  den  danske
lovgivning og forarbejdstekster.  Herefter  flyttes  fokus  over  på  Udlændingestyrelsen,  subsidiært  Ministeriet  for  Flygtninge,
Indvandrere og Integration, som administrerer de administrative udvisningsbestemmelser og som samarbejder  med og giver
udtalelse  til  anklagemyndigheden  i  straffesager  ved  domstolene,  hvor  der  advokeres  for  udvisning.
Udlændingemyndighederne  og  i  særdeleshed  Udlændingestyrelsen  har  efter  Udlændingeloven  kompetence  til  at  udvise
administrativt  og  til  at  give  indstilling  til  anklagemyndigheden  i  udvisningssager  ved  domstolene.  Således  indtager
Udlændingestyrelsen en central  rolle i den konkrete  sagsvurdering af på  den ene side gyldige  udvisningsgrunde  og  på  den
anden side humanitære modhensyn. Jeg ønsker at belyse Udlændingestyrelsen rolle nærmere dels som organisatorisk enhed
dels på fuldmægtigniveau i den konkrete sagsvurdering. Endeligt ønsker  jeg i forlængelse af projektets  problemformulerings
anden  del  at  undersøge  kompetencefordelingen  mellem  hhv.  den  lovgivende-,  udøvende-  og  dømmende  magt  ved
udformningen af udvisningsbestemmelserne og administrativ- og domspraksis heraf. 
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3.1 Begrebsafklaring
Det  forekommer  ofte  i  den  offentlige  debat  og  i  medierne,  at  Udlændingelovens  begreber  afvisning,  udsendelse  og
udvisning benyttes tilfældigt og forkert.  Efter almindelig sprogbrug kan det  synes at  følge logisk, at  udvisning  må omfatte
tilfælde,  hvor  en  asylansøger  har  modtaget  endeligt  afslag  på  sin  anmodning  om  asyl,  og  som  derfor  i  henhold  til
bestemmelserne  i  Udlændingeloven  skal  udrejse  af  landet  straks.  Dette  ræsonnement  forvirrer  imidlertid  mere,  end  det
gavner,  eftersom  ovennævnte  tilfælde  efter  Udlændingeloven  er  at  karakterisere  som  udsendelse  modsat  udvisning.
Begrebsforvirringen er forståelig, men har en negativ indflydelse på den saglige debat.
Ved andre fagudtryk, som indgår i projektet, har jeg bestræbt mig på at forklare disse, hvor de forekommer. Dette  er  oftest
gjort i noteform.
3.2 Statistik 
Per 1. januar 2004 udgjorde indvandrere og deres efterkommere 12,2 % af den samlede befolkning. Procentsatsen dækker
over 337.802  indvandrere og 104.234  efterkommere.  70,8  % kommer fra ikke-vestlige lande,  mens resten er  fra vestlige
lande.
I  2003  blev  der  givet  2.447  opholdstilladelser  i  asylsager  og  4.791  opholdstilladelser  i  sager  vedrørende
familiesammenføring, hvilket er  et  fald i forhold til tallene  fra  2002  og  2001,  som  for  opholdstilladelser  i  forbindelse  med
asylsager udgjorde hhv. 4.069  og 6.263,  og for opholdstilladelser vedrørende familiesammenføringer udgjorde hhv. 8.151
og  10.950.  Faldet  i  givne  opholdstilladelser  i  forbindelse  med  asylsager  og  familiesammenføring  afspejles  i  antallet  af
modtagne asylansøgninger, hvor der er sket et tilsvarende fald. 
Indenfor udvisningsområdet har antallet af udvisninger i perioden 1999-2002  været  relativt konstant  balancerende omkring
1.400  udvisninger  årligt.  Tallene  viser  en  svagt  faldende  tendens  i  antallet  af  udvisninger  fra  2000  til  2002,  samt  at  der
udvises relativt flere udlændinge administrativt end ved dom. I skrivende stund foreligger endnu ikke tal fra 2003 og 2004.
Udvisninger 2002 2001 2000 1999
Ved dom 487 523 556 459
Administrativt 899 877 974 903
I alt 1386 1400 1530 1362
3.3 Rapportens brug af teori
I  den  af  projektets  problemformulering  fordrede  undersøgelse  af  udvisningsbestemmelserne  og  den  videre  undersøgelse
heraf  af  den  administrative  forenelighed  med  EMK’s  artikel  8  er  det  teoretiske  bevidst  nedprioriteret  til  fordel  for  en
videregående empirisk redegørelse for og diskussion af undersøgelsens område og problematikker. 
I  undersøgelsen  af  kompetencefordelingen  mellem den  lovgivende,  udøvende  og  dømmende  magt  inddrages  teorien  om
magtens  tredeling,  som  er  nedfældet  forfatningsretligt  i  den  danske  Grundlovs  §  3.  Derudover  inddrages  rolleteori  og
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institutionel  teori  i  en  perspektivering  over  institutioners  betydning  for  organisatoriske  enheders  opgavevaretagelse.  Her
tænkes  mere  udtrykkeligt  på  kultur,  normer  og  kognitive  parametre,  som  er  gældende  og  af  betydning  for
Udlændingeadministrationens organisering og specifikke  opgavevaretagelse  af  udvisningssager.  En  grundig  og  systematisk
undersøgelse af disse spørgsmål og teorien om institutioners betydning for organisatoriske enheder ligger udenfor rammerne
af  dette  projekt.  Projektet  nøjes  med  at  reflektere  over  spørgsmålet  og  peger  på  mulige  sammenhænge  i
udlændingeadministrationens organisering. Supplerende bruges rolleteorien til at  analysere hhv. lovgivers,  administrationens
og  domstolenes  rolle  i  den  indbyrdes  kompetencefordeling  på  udvisningsområdet.  Rolleteoriens  grundantagelse  er,  at
meningsstrukturer  og  konstruktioner  er  betydende  for,  hvordan  aktører  handler.  De  værdier  og  forståelser,  som  er
dominerende indenfor en institutionel kontekst  vil yde indflydelse  på  den  måde  aktører  tænker  og  handler.  Antagelsen  er
således  appliceret  på  udvisningsområdet,  at  rolleforståelsen  har  en  betydning  for  den  reelle  kompetencefordeling  mellem
hhv.  den  lovgivende,  udøvende  og  dømmende  magt.  Én  ting  er  de  formelle  rammer,  og  den  formelle  fastlæggelse  af
kompetencefordelingen noget andet er, hvilke institutionelle forståelser  af kompetencefordelingen,  og hvilke rolleforståelser,
der  er  til  stede,  og  derved  hvordan  den  reelle  kompetencefordeling  ser  ud.  Rolleteorien  kan  også  hjælpe  til  en  bedre
forståelse  af  særlige  organisatoriske  kendetegn.  Ved  at  gennemføre  kvalitative  interview  i  Udlændingestyrelsen  af  de
ansattes  rolleforståelse  og  rollehåndtering  vil  det  således  være  muligt  at  afdække  grundlæggende  værdier  som  fx
nulfejlskultur,  grundighed,  faglighed  og  effektivitet  og  centrale  rolledilemmaer/rollekonflikter  som  fx  tidspres  overfor
faglighed, politik overfor faglighed og effektivitet overfor retssikkerhed. 
3.4 Afgrænsninger
Projektets  genstandsfelt  er  overordnet  afgrænset  til  Udlændingelovens  udvisningsbestemmelser,  til
udvisningsbestemmelsernes  forenelighed  med  artikel  8  i  EMK,  samt  til  kompetencefordelingen  mellem  Folketinget,
udlændingeadministrationen og domstolene. En sådan afgrænsning medfører naturligvis, at  en række  problemstillinger falder
udenfor.  Projektet  afgrænser sig således fra at  gå nærmere ind i en analyse af endelighedsklausulen  i  Udlændingelovens  §
56, stk. 7, hvorefter afgørelser truffet af Flygtningenævnet er endelige og ikke kan ankes til domstolene. Projektet  afgrænser
sig desuden fra at analysere den omsorg, der drages for den udviste af udlændingemyndighederne og af politiet. 
Det  må  antages  som  overvejende  sandsynligt,  at  det  relativt  høje  antal  udvisninger  af  udlændinge  de  seneste  år  bedst
forklares  ved  at  gennemføre  en  sidestillet  analyse  af  integrationstiltag,  kulturmøder,  udlændinges  generelle  høje
arbejdsløshed og det  store  antal kriminelle handlinger, som begås af udlændinge i  forhold  til  de  tilsvarende  tal  for  danske
statsborgere.  En  sådan  analyse  vil  med  fordel  kunne  anvende  sociologisk  teori  om  handlemønstre,  medborgerskab  og
eksklusion. Nærværende  projekt  beskæftiger  sig således ikke med årsagerne til de  mange udvisninger, men derimod  med
den aktuelle indretning af udvisningsbestemmelserne.
3.5 Empiriske kilder
Det  empiriske  grundlag  for  dette  projekt  er  primært  juridiske  kilder  ved  Udlændingeloven  og  administrative
bekendtgørelser.  Jeg  har  også  læst  forarbejder,  hvilket  har  været  begrundet  i  et  ønske  om  at  vurdere,  hvorvidt  der  i
Folketinget  ved  udformningen  af  udvisningsbestemmelserne  har  været  politisk  flertal  for  forslag,  som  ikke  har  kunne
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realiseres pga. allerede gældende lov, herunder i særdeleshed EMK. Som det vil blive fremlagt og diskuteret  i det  følgende,
kan der teoretisk og muligvis også empirisk opstilles og afdækkes en kamp mellem politisk og judiciel magt. Et argument for
at der  forekommer en sådan ”kamp” er  højesterets  dom  af  19.  maj  1999,  som  kan  siges  at  pille  yderligere  ved  myten  i
udtrykket  ”ingen  over  og  ingen  ved  siden  af  folketinget”.  Dette  diskuteres  nærmere  i  undersøgelsen  af
problemformuleringens andet led om kompetencefordelingen mellem magtens tre konstitutionelle grene.
Studier af retskilder,  love, bekendtgørelser,  cirkulærer og domme, har  altid  indgået  i  den  politologiske  forskning  og  har  i
mere  eller  mindre  grad  været  opfattet  som  vigtige  vidnesbyrd  om  dels  lovgivers  politiske  præferencer,  dels  om  hvordan
administrationen af et givent område ser ud. Således må det fremgå, at studiet af retskilder indenfor politologien er  et  udtryk
for en ”klassisk” opfattelse af den parlamentariske styringskæde, hvor det suveræne folk vælger parlamentet, som nedsætter
en  regering,  der  implementerer  sin  politik,  som  øverste  myndighed  for  den  udøvende  magt.  Heri  indgår  ligeledes  en
traditionel  opfattelse  af,  at  der  kan  opnås  en  forståelse  for  praksis  alene  ved  at  læse  love  og  andre  skrevne  retskilder,
eftersom  det  forudsættes,  at  den  udøvende  magt  neutralt,  loyalt  og  i  tråd  med  lovgivers  ønsker  implementerer  lovens
bestemmelser.  Denne  opfattelse  er  ikke  længere  gældende  indenfor  politologien,  endsige  inden  for  den  juridiske
metodelære. 
I dag vil langt de  fleste forskere  indenfor samfundsvidenskaben  betragte  det  som  en  metodisk  fejlslutning  på  linie  med  at
slutte fra bør til er, at samfundsforskeren sætter som aksiom, at lovens ord svarer til den administrative praksis.  Institutions
matter  og det  er  ikke i absolut  forstand muligt at  skabe  forandring indenfor en institutionel  kontekst  ved  hierarkisk  diktat
(March & Olsen 1989).  Indenfor en organisatorisk  enhed  som  fx  Udlændingestyrelsen  forekommer  en  institutionel  logik,
som er  uafhængig af aktører  og forhold,  som er  udenfor den organisatoriske enhed.  Det  er  muligt  at  tale  om,  at  både  en
formel, normativ og kognitiv sfære har betydning  for  den  organisatoriske  enhed  og  for  kollektive  og  individuelle  aktørers
handlinger (Scott 2001).
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3.6 Interview
I forståelsen af et område er det min klare opfattelse,  at  det  er  en stor  fordel at  tale med personer,  som til dagligt arbejder
med selv samme område,  hvad enten dette  arbejde  er  af praktisk  eller  af  teoretisk  art.  Det  er  min  erfaring,  at  kvalitative
interview  ofte  bibringer  projektarbejdet  uvurderlige  indsigter  og  nye  vinkler  på  allerede  kendte  problemstillinger.  Det  er
meget sjældent, at man stilles fagligt ringere af at tale med personer, som beskæftiger sig med det  område,  som man ønsker
at undersøge. Tværtimod bliver man bedre i stand til at forstå området og dets nuancer og detaljer på samme måde som det
er muligt at se stadig flere detaljer, når man i et fly lægger an til landing. 
I projektet  er  de  gennemførte interview brugt som baggrundsinterview, idet de  har givet mig en forståelse  af  det  nærmere
indhold af udvisningsbestemmelserne og den praktiske sagsbehandling af udvisningssager i Udlændingestyrelsen. På  denne
måde  indgår  de  gennemførte  interview  ikke  som  primære  empiriske  kilder  i  projektets  analyser.  Derfor  synes  en
gennemgang af det  kvalitative interviews validitet,  reliabilitet  og  generaliserbarhed  overflødig  (se  Kvale  2001:225ff).  Ikke
desto mindre er det  naturligvis vigtigt, at  man som forsker  i bred  forstand er  opmærksom på faren for ukritisk at  adoptere
udsagn  fra  interviewpersoner.  Det  kvalitative  interview  adskiller  sig  i  øvrigt  fra  det  kvantitative  interview  ved  dets
dybdegående kvaliteter, hvorimod dets akilleshæl er den vanskelige generaliserbarhed. 
Jeg  har  gennemført  egentlige  interview  med  dr.  jur.  ved  Århus  Universitet  Jens  Vedsted-Hansen  og  med  fuldmægtig  i
Udlændingestyrelsen cand.  jur.  Silva  Silic,  som  behandler  udvisningssager.  Disse  interview  er  transskriberede  og  vedlagt
projektet  som bilag. De øvrige ansatte  i Udlændingestyrelsen, som jeg har talt med,  har  ikke  ønsket  at  indgå  med  navn  i
projektet, hvorfor deres bidrag udelukkende har bidraget til min almindelige indsigt i området og dets problemstillinger. 
8
4. Udlændingelovens bestemmelser om udvisning
Dette  kapitel  vil  diskutere  Udlændingelovens  udvisningsbestemmelser  og  sætte  disse  i  perspektiv  ved  at  inddrage  den
politiske baggrund for udvisningsbestemmelserne, en række centrale højesteretsdomme i udvisningssager samt internationale
konventioner i særdeleshed EMK’s artikel 8 om retten til et privat- og familieliv.
4.1 Udlændingerettens folkeretlige placering
Udlændinges  adgang  til  ophold  og  arbejde  i  en  anden  stat  har  traditionelt  indenfor  folkeretten  været  anset  som  et  af
prærogativerne indenfor den statslige suverænitet  (Kjær  2003:21).  Danmark og en lang række  andre stater  har imidlertid i
et  vist  omfang  afgivet  suverænitet  indenfor  dette  område  ved  tiltrædelse  af  mellemstatslige  konventioner.  Her  tænkes  i
særdeleshed på FN’s Flygtningekonvention fra 1951 og dens tillægsprotokol fra 1967 samt ICCPR og EMK. 
Derudover kan EU fremhæves ved at  udgøre et  brud med eller en videreudvikling  af  det  traditionelle  indenfor  folkeretten
nemlig de mellemstatslige konventioner, som regulerer staternes indbyrdes relationer, men som ikke griber ind i den statslige
territoriale suverænitet.  EU adskiller sig ved sin supranationale statur,  om end der  indenfor  integrationsteorien  er  uenighed
om graden  heraf.  Som  konkrete  nye  eksempler  indenfor  EU  skal  nævnes,  at  der  er  vedtaget  fælles  minimumsregler  for
modtagelse af asylansøgere  (januar  2003),  regler  for  hvilket  EU-land,  der  skal  behandle  en  asylansøgning  ved  Dublin  II
forordningen (februar 2003),  asylproceduredirektivet  (april  2004)  og  endeligt  fælles  kriterier  for,  hvornår  en  asylansøger
skal  anerkendes  som  flygtning  efter  Flygtningekonventionen  (maj  2004).  Den  fælles  regulering  af  udlændingeområdet
indenfor  EU  synes  således  at  være  inde  i  en  rivende  udvikling.  Den  fælles  regulering  lægger  pres  på  den  statslige
suverænitet, og således konkret på den danske regulering af udlændingeområdet.
4.2 Udlændingelovens udvisningskapitel
Udlændingelovens bestemmelser er placeret i lovens kapitel 4, hvorefter udvisning kan ske af følgende udvisningsgrunde:
- af hensyn til statens sikkerhed, jf. § 22, nr. 6 (ved dom) og § 25, nr. 1 (administrativt),
- på grund af begået kriminalitet, jf. §§ 22-24 og 25 a,
- hvis udlændingen opholder sig i landet uden fornøden tilladelse, jf. § 25 b,
- som følge af visse ordensmæssige hensyn, jf. § 25, nr. 2 og § 25 a, stk. 2, nr. 3. 
Betænkning 1326 (Udvisningsbetænkningen) fra 1997 sammenfatter definitionen af udvisningsbegrebet i følgende tekst:
”Ved udvisning i udlændingelovens forstand forstås en afgørelse i form af en dom, kendelse eller beslutning,
hvorved  det  bestemmes,  at  en  udlændings  eventuelle  ret  til  at  opholde  sig  i  Danmark  bortfalder,  og  at
udlændingen  ikke  uden  tilladelse  på  ny  må  indrejse  eller  opholde  sig  her  i  landet  i  en  nærmere  fastsat
periode (indrejseforbud), jf. udlændingelovens § 32, stk. 1.” 
(Betænkning 1326, 1997: 35).
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Ved udvisning er der således tale om en dom, kendelse eller beslutning, idet udvisning både kan meddeles af domstolene (i
straffesager) og administrativt af Udlændingestyrelsen eller af Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration,  som er
rekursmyndighed. 
Den administrative udvisning kan meddeles af følgende grunde:
- af hensyn til statens sikkerhed, jf. § 25, nr. 1,
- af hensyn til den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed, jf. § 25, nr. 2 og § 25 a, stk. 2, nr. 2 og 3,
- hvis udlændingen opholder sig i landet uden fornøden tilladelse, jf. § 25 b, eller der er grund til at antage, at
udlændingen vil tage ophold her i landet uden fornøden tilladelse, jf. § 25 a, stk. 2, nr. 1.
4.3 Bestemmelserne i § 22, nr. 4-7
Lov nr.  1052  af 11.  december  1996,  lov nr.  473  af 1.  juli 1998  samt den siddende regerings to ”Udlændingepakker”  fra
sommeren  2002  og  maj  2003  udgør  samlet,  for  den  del  der  vedrører  ændringer  i  §  22,  nr.  4-7,  et  brud  på
trappestigemodellen, efter hvilken en udlænding med et langvarigt ophold i Danmark er  bedre  beskyttet  end en udlænding
med  et  kortere  ophold.  Med  de  nye  regler  i  §  22,  nr.  4-7  blev  forbrydelser  mod  lov  om  euforiserende  stoffer  i  første
omgang  med  lov  nr.  1052  fra  1996  (narkotikaloven)  gjort  generelt  udvisningsbegrundende  uanset  varigheden  af
udlændingens  ophold  her  i  landet  eller  opholdsgrundlagets  art  (Homann  2000:616).  Således  også  udlændinge  med
opholdsgrundlag efter §§ 7-8 i Udlændingeloven (flygtningestatus). Siden er ved de senere lovændringer fulgt en lang række
andre generelle udvisningsbegrundende former for kriminalitet. § 22,  nr.  5 omhandler ulovlig indrejse og/eller  ophold  samt
menneskesmugling. § 22,  nr.  6  omhandler  en  lang  række  overtrædelser  af  Straffeloven,  hvoraf  kan  nævnes  forbrydelser
mod statens selvstændighed og  sikkerhed,  forbrydelser  mod  statsforfatningen  og  de  øverste  statsmyndigheder  m.v.,  vold
mod  offentligt  ansatte,  almenfarlige  forbrydelser,  incest,  forbrydelser  mod  kønssædeligheden,  forbrydelser  mod  liv  og
legeme, forbrydelser  mod den personlige frihed samt formueforbrydelser.  § 22,  nr.  7 omhandler vold indenfor ægteskabet
og tvangsægteskaber. På grund af de omfangsrige bestemmelser i § 22, nr. 4-7 fremføres de  fleste af anklagemyndighedens
påstande om udvisning i dag efter disse bestemmelser, selvom de ved indførelsen i 1996 var tænkt som særregler, der skulle
udvide  udvisningsadgangen  for  en  række  for  samfundet  særligt  skadelige  kriminalitetsformer,  i  første  omgang
narkotikakriminalitet.  Udvisningsudvalget  har  i  udvalgets  konklusioner  anbefalet,  at  udvisningsadgangen  fortsat  knyttes  til
trappestigemodellen  og  uden  særregler  for  visse  særlige  kriminalitetsformer  og  uden  særlige  vægtningsregler  efter  §
26-vurderingen ved særlige kriminalitetsformer  (Betænkning  1326  1997:881f  og  Homann  2000:620).  Med  andre  ord  er
udvisningsudvalgets  anbefaling  i  direkte  modsætning  til  Udlændingelovens  aktuelle  udformning  og  administration,  jf.
særreglerne i § 22, nr. 4-7 og den særlige vægtningsregel efter § 26, stk. 2.
 
4.3.1 Den særlige vægtningsregel efter § 26, stk. 2
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Samtidigt  med  bruddet  med  trappestigemodellen  ved  i  første  omgang  §  22,  nr.  4  oprettedes  §  26,  stk.  2,  efter  hvilken
bestemmelse den aktuelle tekst  fastslår,  at  en udlænding kan udvises efter  §  22,  nr.  4-7,  ”medmindre  de  i  stk.  1  nævnte
forhold  taler  afgørende  derimod.”.  Bestemmelsen  i  §  26,  stk.  2  er  væsentlig  for  forståelsen  af
proportionalitetsproblemstillingen, hvor særligt den sproglige betoning i ”taler afgørende derimod” er central. Højesteret har i
sin dom af 19. maj 1999 taget principiel stilling til rækkevidden af bestemmelsen, hvilket vil blive analyseret i det følgende. 
4.3.2 Fakultative bestemmelser
Udvisningsbestemmelserne er  fakultative (kan) og ikke absolutte  (skal),  hvilket må ses  i  sammenhæng  med  princippet  om
non-refoulement,  således at  en absolut  udformet udvisningsbestemmelse vil stride med non-refoulement  princippet.  Det  vil
med andre ord ikke være foreneligt med princippet om, at der altid skal foretages en vurdering af,  om udlændingen risikerer
forfølgelse  (i  flygtningekonventionens  forstand)  ved  udsendelse/udvisning  til  hjemlandet,  hvis  en  eller  flere
udvisningsbestemmelser  udformes  absolut,  således  at  fx  en  bestemt  kriminalitetsforbrydelse  altid  skal  medføre  udvisning.
Også  udlændinge,  som  ikke  er  asylansøgere  i  Danmark,  men  har  opholdstilladelse  på  et  andet  grundlag,  kan  risikere
forfølgelse  i  flygtningekonventionens  forstand  ved  udvisning  til  hjemlandet.  Derfor  er  en  realitetsbehandling  efter
non-refoulementprincippet  gjort  absolut  ved  tidspunktet  for  den  fysiske  deportation.  Udlændingeadministrationen  og
Flygtningenævnet  skal  således  i  hver  enkelt  sag  vurdere,  om  der  foreligger  rimelig  begrundet  risiko  for  forfølgelse  ved
udvisning. Non-refoulementprincippet er indskrevet i Udlændingelovens § 31, som svarer til Flygtningekonventionens artikel
33. 
4.3.3 Opsummering
Sammenfattende  er  udvisning  en  afgørelse,  som  medfører,  at  en  udlændings  eventuelle  ret  til  at  opholde  sig  i  Danmark
bortfalder,  og  at  vedkommende  ikke  uden  tilladelse  på  ny  må  indrejse  og  opholde  sig  her  i  landet  i  en  nærmere  fastsat
periode  (et  indrejseforbud).  Udlændingestyrelsen  kan  administrativt  træffe  beslutning  om  udvisning  af  hensyn  til  statens
sikkerhed,  som  følge  af  visse  ordensmæssige  hensyn,  eller  hvis  udlændingen  opholder  sig  i  Danmark  uden  fornøden
tilladelse  eller  begår  mindre  kriminalitet.  Domstolene  kan  ved  dom  i  straffesager  træffe  beslutning  om  udvisning  af
udlændinge, der dømmes for et eller flere strafbare forhold her i landet. 
4.4 § 26-vurderingen
I alle udvisningssager skal de såkaldte humanitære modhensyn efter § 26 inddrages. Indholdet i § 26 er  i forlængelse af den
domspraksis,  som har været  praktiseret  ved  Den  Europæiske  Menneskerettighedsdomstol  og  fastslår,  at  der  i  afgørelser
vedrørende udvisnings navnlig skal tages hensyn til:
1) udlændingens tilknytning til det danske samfund
2) udlændingens alder, helbredstilstand og andre personlige forhold,
3) udlændingens tilknytning til herboende personer,
4) udvisningens konsekvenser for udlændingens herboende nære familiemedlemmer,
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5) udlændinges manglende eller ringe tilknytning til hjemlandet eller andre lande, hvor udlændinge kan forventes at
tage ophold,
6) risikoen for, at udlændingen uden for de i § 7, stk. 1 og 2 nævnte tilfælde vil lide overlast i hjemlandet eller i
andre lande, hvor udlænding kan forventes at tage ophold.
Opregningen af hensyn i § 26 er ikke udtømmende, og det kan derfor være relevant efter sagens karakter at  inddrage andre
forhold, som vurderes at medføre, at udvisning vil virke særligt belastende overfor udlændingen (Rigsadvokaten 2002:11). 
I  foråret  1998  skete  der  med  daværende  Indenrigsminister  Thorkild  Simonsen  en  kompetenceomlægning  mellem
udlændingeadministrationen,  Flygtningenævnet  og  domstolene,  hvilket  i  dag  gemmer  sig  bag  ordene  ”risikoen  for,  at
udlændingen uden for de i § 7, stk. 1 og 2 nævnte tilfælde vil lide overlast  i hjemlandet eller andre lande” i § 26,  stk.  1,  nr.
6.  Med  denne  ændring  oprettes  en  skillelinie  i  §  26  efter  hvilken  spørgsmålet  om  udvisning/udsendelse  holdt  op  imod
non-refoulementprincippet angående udlændinge med opholdstilladelse efter § 7 i Udlændingeloven flyttedes fra domstolene
til  Udlændingestyrelsen  og  Flygtningenævnet  (Homann  2000:614).  I  dag  tager  Udlændingestyrelsen,  jf.  §  49  a,  således
stilling  til,  om  der  kan  ske  udsendelse  af  en  udvist  udlænding  med  flygtningestatus  i  henhold  til  princippet  om
non-refoulement,  som  er  indskrevet  i  lovens  §  31.  Såfremt  denne  afgørelse  har  et  ikke  begunstigende  udfald  for
udlændingen indbringes styrelsens afgørelse automatisk for Flygtningenævnet, hvis afgørelse er endelig. 
Ved anlæggelsen af dette snit i § 26 slipper domstolene helt for at tage stilling til, om udvisning af en udlænding ved dom og
efterfølgende  udsendelse  til  hjemlandet  eller  et  andet  land  bevirker,  at  der  er  begrundet  og  rimelig  tvivl  om,  hvorvidt
udlændingen  vil  blive  udsat  for  asylrelevante  overgreb,  idet  dette  spørgsmål  i  dag  behandles  af  Udlændingestyrelsen  og
Flygtningenævnet op til selve deportationstidspunktet. Den nye ordning kan siges at  være hensigtsmæssig for så  vidt,  at  der
træffes  en  aktuel  vurdering  af  risici  for  forfølgelse  ved  selve  den  fysiske  udsendelse  og  således  ikke  allerede  på
domsfældelsestidspunktet.  På  den anden side er  det  åbenbart,  at  spørgsmålet  om  udvisnings  centrale  afvejning  netop  må
være en vurdering af den begåede kriminalitets grovhed overfor en mulig risiko for asylrelevant forfølgelse ved udsendelse.
En  mulig  udlægning  af  hvad  der  var  årsagen  til  kompetenceomlægningen  fra  domstolene  til  Udlændingestyrelsen  og
Flygtningenævnet giver dr. jur. ved Århus Universitet Jens Vedsted-Hansen: 
”Hvis man skal skære det ind til benet  eller  sætte  lidt  psykologi  på det,  så tror  jeg,  at  man  kan  sige,  at  det
handlede  om,  at  der  var  en  del  ved  domstolene,  der  havde  ulyst  til  at  sidde  face  to  face  overfor  en
udvisningsdømt flygtning og sige; vi ved godt, at der er en risiko for, at du vil lide overlast, men du er sådan
en skiderik, så det er vi ligeglade med. Fordi hvis  du skærer  ind til  benet,  så er  det  i realiteten  det,  som det
kan handle om.” (Interview, Jens Vedsted-Hansen s. 7)
I dag er  non-refoulementvurderingen således henlagt til Udlændingestyrelsen og  Flygtningenævnet  ved  tidspunktet  for  den
fysiske  deportation,  hvorimod  domstolene  ikke  inddrager  en  refoulementvurdering  i  udvisningssager.  At
refoulementvurderingen  er  flyttet  fra  domstolene  til  Udlændingestyrelsen  og  Flygtningenævnet  har  den
retssikkerhedsmæssige konsekvens,  at  Flygtningenævnets afgørelser er  endelige, jf.  Udlændingelovens §  56,  stk.  7,  og  at
nævnets afgørelser derfor ikke kan indbringes for domstolene, jf. Højesterets dom af 16. juni 1997. Således er  udlændingen
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med  den  nye  kompetencefordeling  ved  spørgsmålet  om  refoulement  afskåret  fra  den  almindelige  prøvelsesmulighed  ved
domstolene  efter  Grundlovens  §  63,  idet  Flygtningenævnet  i  Højesterets  dom  klassificeres  som  et  quasijudicielt  organ  i
modsætning  til  et  administrativt  nævn.  Om  udlændingen  samlet  set  er  bedre  eller  ringere  stillet  ved  den  nye  ordning,  er
vanskeligt entydigt at besvare. 
4.4.1 § 26, stk. 2
Som jeg har beskrevet  det  tidligere indførtes ved lov nr.  1052  af  1996  et  stk.  2  til  §  26  samtidig  med  indførelsen  af  de
særlige kriminalitetsformer i § 22, nr. 4-7. Efter § 26, stk. 2 skal der i forhold til udlændinge, der kan udvises efter § 22,  nr.
4-7 (de særlige kriminalitetsformer), ske en afvejning af de hensyn, der er opregnet i § 26, stk. 1.
”En  udlænding  kan  udvises  efter  §  22,  nr.  4-7  og  §  25,  medmindre  de  i  stk.  1  nævnte  forhold  taler  afgørende
derimod.” (Udlændingelovens § 26, stk. 2, min understregning)
Af forarbejderne til lov nr. 1052 fremgår det,  at  lovgiver har ønsket  at  indføre en særlig vægtningsregel, efter hvilken § 26,
stk.  1  hensynene  i  udvisningssager  vedrørende  narkotikakriminalitet  ”kun  undtagelsesvist  skal  tillægges  afgørende
betydning  ved  en  afgørelse  om  udvisning”.  I  forarbejderne  til  lov  nr.  473  af  1.  juli  1998,  som  supplerede
narkotikabestemmelsen fra 1996  i § 22,  nr.  4 med nye bestemmelser i § 22,  nr.  5  og  6,  fremgår  det,  at  vægtningsreglen
efter  §  26,  stk.  2  indebærer,  at  de  nævnte  hensyn  i  §  26,  stk.  1  ”kun  undtagelsesvist  skal  føre  til  undladelse  af
udvisning”  (Homann  2000:675).  Denne  nye  vægtningsregel  rykker  principielt  ikke  ved  udvisningsbestemmelsernes
fakultative udformning, om end lovgiver tydeligt har givet udtryk for et  politisk ønske om, at  det  skal være undtagelsen og
ikke reglen, at  der  ikke effektueres udvisning af udlændinge, der  er  fundet skyldige  efter  bestemmelserne  i  §  22,  nr.  4-7.
Vægtningsreglen  betyder,  at  der  kan  ske  udvisning  af  udlændinge,  som  findes  skyldige  i  en  eller  flere  af  de  særlige
kriminalitetsformer i § 22, nr. 4-7, uanset længden af den idømte straf og uanset længden og arten af udlændingens ophold i
Danmark. 
I Udvisningsudvalgets anbefalinger fra 1997  advokeres  principalt for ophævelse af den  særlige  vægtningsregel  efter  §  26,
stk. 2 og sekundært for, at det blev formuleret mere eksplicit, at udvisningsbestemmelserne skulle anvendes under hensyn til
Danmarks internationale forpligtelser, herunder EMK’s artikel 8 (Betænkning 1326  1997:355).  Ingen af disse anbefalinger
er  blevet  direkte  honoreret  fra  politisk  side,  om  end  det  fremgår  af  lovmotiverne  i  forarbejderne,  at
udvisningsbestemmelserne skal anvendes i henhold til Danmark internationale forpligtelser, herunder EMK. Tværtimod er de
”særlige”  bestemmelser  i  §  22,  nr.  4-7  blevet  udvidet  til  at  dække  over  en  lang  række  forskellige  kriminalitetsformer,
således at de fleste udvisningssager i dag føres efter disse bestemmelser. De særlige bestemmelser kan således siges at  være
blevet normalen. 
4.5 Den politiske baggrund for udformningen af udvisningsbestemmelserne 
Når udvisningsbestemmelserne er udformet, som de er, så skyldes det  naturligvis, at  der  har været  en politisk vilje hertil og
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at der i dag ikke er en tilsvarende politisk vilje til at ændre dem.  
Udlændinge- og flygtningepolitikken har siden den sagnomspundne Udlændingelov af 1983  været  debatteret  højlydt  såvel
internt i periodens forskellige regeringer som i Folketinget og i den offentlige debat i almindelighed. De to seneste  regeringer,
Schlüter-regeringerne  og  Nyrup-regeringerne,  kan  begge  siges  at  være  fældet  på  udlændingepolitikken  ved
Schlüter-regeringens  ulovlige  håndtering  af  de  tamilske  familiesammenføringssager  i  slutningen  af  1980’erne  og  ved
Nyrup-regeringens  manglende  evne  og/eller  vilje  til  at  imødekomme  det  udtalte  krav  fra  befolkningen  om  stramninger  af
udlændingepolitikken.  I  dag  vedbliver  udlændingepolitikken  at  være  et  sprængfarligt  politikområde  for  den  nuværende
Fogh-regering,  som  ved  sine  mange  stramninger  af  Udlændingeloven  og  stramme  administration  heraf  har  gjort  sig  til
genstand  for  en  massiv  og  vedvarende  kritik  fra  en  lang  række  politiske  og  ikke-politiske  aktører  nationalt  såvel  som
internationalt. 
Fremskridtspartiet og senest  Dansk Folkeparti  har ved valget i 2001  opnået  en position som Danmarks tredjestørste  parti
ved at have stramninger af udlændingepolitikken som absolut mærkesag. 
De gældende udvisningsbestemmelserne er således frembragt af et mere og mere enigt Folketing, der generelt ønsker, at der
føres en stram udlændingepolitik. Således  er  fx narkotikabestemmelsen i § 22,  nr.  4 og den særlige vægtningsregel i § 26,
stk.  2 direkte  afledt af en større  politisk  diskussion  i  midten  af  1990’erne  omhandlende  problemer  med  udlændinge,  der
solgte narkotika på Vesterbro i kvarteret omkring Hovedbanegården i København. 
Carsten Egebjerg Christensen har i en artikel i Juristen kaldt  vægtningsreglen og udvisningsbestemmelserne i § 22,  nr.  4-7
for eksempler  på,  at  den individuelle beskyttelse  mod udvisning er  barberet  helt ind til benet,  idet der  samtidig lovgives på
kant med Danmarks internationale forpligtelser (Christensen 1998:336). Dette vil blive diskuteret i det følgende. 
4.6 Højesterets domme i udvisningssager
Ved afslutningen af arbejdet med betænkning 1407 om inkorporering af menneskerettighedskonventioner i dansk ret  havde
der været 34 afgørelser, hvor danske domstole havde taget stilling til, hvorvidt udvisning ville udgøre en krænkelse  af retten
til et privatliv og familieliv efter EMK artikel 8 (Betænkning 1407:49). Siden er flere domme fulgt. 
Efter indførelsen af de særlige kriminalitetsformer i § 22,  nr.  4-7  og den særlige vægtningsregel i § 26,  stk.  2 gik en række
domme  meget  vidt  i  retning  af  udvisning  (Homann  2000:664).  Ved  en  række  domme  i  1999  præciserede  Højesteret
betydningen af EMK’s artikel 8 i forhold til de nye bestemmelser vedrørende udvisning i Udlændingeloven.
I nævnte højesteretsdomme fastslås det:
1. At der gælder et krav om proportionalitet efter EMK’s artikel 8,  således at  udvisning ikke må medføre et  indgreb i
den pågældendes privatliv og familieliv, som ikke står i et rimeligt forhold til de formål, udvisningen skal varetage,  og
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til den pågåede kriminalitet. (præmis 1)
2. Udlændingelovens § 26, stk. 2 må forstås i overensstemmelse med artikel 8’s krav om proportionalitet. (præmis 2)
3. Derfor kan det politisk udtrykte ønske i forarbejderne om, at  ”udvisning  i de  i § 22,  nr.  4,  omhandlede  tilfælde
kun undtagelsesvist kan finde sted” ikke tillægges selvstændig betydning. (konsekvens)
Højesteret har derudover udtalt, at udlændinge som er født og opvokset  her i landet eller kommet hertil som børn kun kan
udvises,  hvis  den  pågældende  kriminalitet  er  af  en  sådan  grovhed,  således  at  den  pågældende  idømmes  en  langvarig
fængselsstraf eller flere gange er idømt fængselsstraffe af betydelig længde, jf. UfR 1999.1394.
Højesterets  domme  om  at  formuleringen  i  forarbejderne  ikke  kan  tilskrives  selvstændig  betydning,  må  forstås  sådan,  at
Højesteret sætter EMK over almindelig lovgivning, medmindre at det tydeligt fremgår, at det  er  lovgivers ønske,  at  det  ikke
skal være tilfældet. For hvad angår fortolkningen af vægtningsreglen har Højesteret  været  godt  hjulpet af,  at  lovgiver klart  i
lovmotiverne har anført, at loven skal virke i henhold til Danmarks internationale forpligtelser.  På  den måde var Højesterets
domme ikke overraskende,  ikke mindst fordi EMK er indskrevet  i dansk ret  ved Inkorporeringsloven fra  1992  (Homann
2000:676). 
Det  er  i  forlængelse  heraf  interessant,  at  Rigsadvokaten  i  cirkulære  nr.  9056,  som  benyttes  som  vejviser  af
anklagemyndigheden i dag, skriver, at afvejningen efter § 26, stk. 2 af udvisningsbegrundelserne i § 22,  nr.  4-7  vedrørende
de særlige kriminalitetsformer overfor modhensynene i § 26,  stk.  1 ifølge  forarbejderne  til  loven  ”kun  undtagelsesvist  kan
føre  til  undladelse  af  udvisning” (Rigsadvokaten  2002:14).  Dette  cirkulære  fra  Rigsadvokaten,  som  er  gældende  i  dag,
anlægger således på dette punkt en anderledes tolkning af lovforarbejderne end den, som Højesteret  nåede frem til i rettens
principielle dom fra 1999, hvor den citerede parafrase fra lovforarbejderne i lyset af det  proportionalitetsprincip,  som findes
i EMK’s artikel 8 om retten til et privatliv og familieliv ikke kan tilskrives selvstændig betydning, hvorfor § 26, stk. 2 således
må fortolkes indskrænkende. I cirkulære nr. 9056 skriver Rigsadvokaten videre om Højesterets dom U.1999.1390  H, at  §
26,  stk.  2  skal  forstås  i  overensstemmelse  med  kravet  om  proportionalitet  i  EMK’s  artikel  8,  og  at  lovforslagets
bemærkninger  om,  at  ”…kun  undtagelsesvis  skal  føre  til,  at  udvisning  undlades…”  ikke  kan  tilskrives  selvstændig
betydning. Dette opsummeres til den følgende konklusion:
”Der skal i den enkelte sag foretages  en grundig  afvejning  mellem udlændingens  personlige  forhold  og den
begåede kriminalitet.” (Rigsadvokaten 2002:14)
Der må i en situation, hvor en udvisning af en udlænding vil virke særligt belastende og udgøre et  betydeligt indgreb i hans
familieliv og privatliv stilles meget strenge krav,  afhængig af tilknytningen til hjemlandet,  til den kriminalitet, som kan føre til
udvisning, jf. Højesterets domme af 26. januar 2001 (U 2001.856 H) og 30. marts 2001 (U 2001.1334 H).
4.7 Den Europæiske Menneskerettighedskonventions artikel 8
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Den  Europæiske  Menneskerettighedskonvention  blev  indskrevet  i  dansk  ret  ved  Implementeringsloven  i  1992.
Konventionen har således direkte retsvirkning i Danmark. Ifølge Jens Vedsted-Hansen må det  på  denne baggrund følge, at
det af lovgiver udtrykkes meget klart, såfremt det ønskes, at anden lovgivning skal have forrang i forhold til EMK.
” Jeg mener,  men  der  kan  være  forskellige  opfattelser,  at  når  man  en  gang  har  inkorporeret  EMRK,  og
derved  smykker  sig  med,  at  der  er  en  formodning  om,  at  den  skal  slå  igennem,  så  skærper  det
lovgivningsmagtens  ansvarstagen.  Det  må  være  meget  udtrykkeligt,  hvis  man  skal  afvige  fra  den
formodning.” (Interview med Jens Vedsted-Hansen s. 17-18).
EMK kan siges  at  have  quasi-forfatningsretlig  karakter,  hvilket  hierarkisk  placerer  den  under  Grundloven  men  over  den
almindelige  lovgivning.  Den  juridisk  metodiske  regel  om  lex  posterior  er  derfor  ikke  relevant  i  en  tolkning  af  den  tidlige
EMK (indskrevet  i 1992)  og de senere  udvisningsbestemmelser  i  §  22,  nr.  4-7  (indført  ved  lov  i  1996,  1998,  2001  og
senest i 2004), eftersom EMK’s overordnede hierarkiske placering ophæver lex posterior princippet.
Der gælder efter EMK’s artikel 8 et proportionalitetsprincip, som er afledt af forholdet mellem stk.  1 og 2.  I stk.  1 fastslås
det,  at  der  som  hovedregel  gælder  en  ret,  der  beskytter  individets  (enhvers)  privatliv  og  familieliv  (samt  hjem  og
korrespondance).  Ifølge  stk.  2  kan  en  offentlig  myndighed  kun  gøre  indgreb  i  rettighederne  efter  stk.  1,  hvis  en  række
nærmere definerede præmisser er opfyldt. Det drejer sig om overordnede samfundsmæssige hensyn, fx til statens sikkerhed
og for at forebygge uro eller forbrydelse.  
Proportionalitetsprincippet  efter  artikel  8  indebærer  således  i  en  dansk  sammenhæng  i  forbindelse  med  anvendelsen  af
Udlændingelovens  udvisningsbestemmelser,  at  opfyldte  udvisningsgrunde  skal  begrundes  i  samfundsmæssige  hensyn  og
afvejes  i  forhold  til  hovedreglen  i  stk.  1  vedrørende  beskyttelsen  af  udlændingens  privatliv  og  familieliv.  Beskyttelsen  af
privatliv  og  familieliv  afgrænser  sig  ikke  til  den  pågældende  udlænding,  som  udvisningssagen  omhandler,  men  også
herboende familiemedlemmer for hvem en udvisning af pågældende må skønnes at ville virke særlig belastende. 
Det er muligt at stille spørgsmålet  om, hvorvidt udvisningsbestemmelsernes hovedregel må gøres til undtagelsen, såfremt de
danske udvisningsbestemmelser skal kunne administreres i henhold til EMK’s artikel 8. Hvorledes dette spørgsmål besvares
afhænger i høj grad af, hvordan indholdet af artikel 8 vurderes. 
Betænkning 968’s  mindretals  forslag  til  udvisningsbestemmelse  fra  1982,  som  beskytter  udlændinge  med  flygtningestatus
efter § 7, stk. 1 og 2 i højere grad end det er tilfælde med lovgivningen i dag.
”§ 17. Udlændinge med tidsubegrænset opholdstilladelse og nordiske statsborgere, der har boet her  i landet
i mere  end de sidste  7 år,  samt  udlændinge  med  opholdstilladelse  i medfør  af  § 7,  stk.  1,  nr.  1-2,  kan  kun
udvises, dersom det må anses for påkrævet af hensyn til statens sikkerhed.” (Betænkning 968:96).
I mindretallets forslag skulle udlændinge med flygtningestatus alene kunne udvises, hvis det anses som påkrævet  af hensyn til
statens sikkerhed. Det er ikke situationen i den gældende Udlændingelov. 
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4.8 Sammenfatning
Kernen  i  problemstillingen  er  proportionalitetsprincippet,  som  er  dobbelt,  idet  det  for  det  første  følger  af  den  danske
Udlændingelovs  udvisningsbestemmelser  og  de  humanitære  modhensyn  efter  §  26  og  for  det  andet  af  EMK’s  artikel  8.
Begge  proportionalitetsafvejninger  skal  anvendes  i  samtlige  udvisningssager  uanset,  om  sagerne  behandles  administrativt
eller ved domstolene. Ved den særlige vægtningsregel i § 26,  stk.  2 vedrørende udvisningssager omhandlende forhold efter
de særlige kriminalitetsformer i § 22,  nr.  4-7  har lovgiver ved formuleringen ”…skal  kun  undtagelsesvist  kunne  føre  til
undladelse af udvisning…” ønsket dels at  gøre de særlige kriminalitetsformer generelt  udvisningsbegrundende uanset den
idømte straf og uanset  længden  og  arten  af  den  pågældende  udlændings  ophold  her  i  landet.  Her  har  lovgiver  ønsket  at
bryde med det  generelle princip i udvisningskapitlet udtryk ved den såkaldte  trappestigemodel,  efter hvilken  en  udlænding
med langvarigt ophold og  tilknytning  til  Danmark  samt  flygtninge  er  bedre  beskyttet  mod  udvisning  end  udlændinge  med
korte  ophold  og  alene  beskeden  tilknytning  her  til  landet.  I  Højesterets  principielle  domme  fra  1999  fremgår  det,  at
formuleringen  om  -  at  domstolene  vedrørende  udlændinge  dømt  efter  forhold  i  §  22,  nr.  4-7  kun  undtagelsesvist  skal
undlade  at  udvise  –  ikke  kan  tilskrives  selvstændig  betydning,  eftersom  denne  formulering  strider  med
proportionalitetsprincippet  efter artikel 8 i EMK, og fordi det  tydeligt  andetsteds  fremgår  af  lovmotiverne,  at  lovgiver  har
ønsket  at  overholde  Danmarks  internationale  forpligtelser.  Pga.  de  stadigt  flere  tilføjelser  til  indholdet  af  de  særlige
udvisningsbegrundende kriminelle handlinger i § 22,  nr.  4-7  procederes  langt de  fleste udvisningspåstande i dag efter disse
bestemmelser, selvom bruddet med trappestigemodellen oprindeligt i 1996 var tænkt som en særlig undtagelse. 
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5. Teoretisk om forholdet mellem den politiske, administrative og judicielle magt
I forarbejderne til § 26,  stk.  2  har  lovgiver  ved  formuleringen  om,  at  ”undladelse  af  udvisning  i  de  i  §  22,  nr.  4  (-7)
omhandlede  tilfælde  kun  undtagelsesvis  kan  finde  sted.”  givet  klart  udtryk  for  et  politisk  ønske  om  at  skærpe
udvisningsforanstaltningerne overfor udlændinge, der begår særlig alvorlig kriminalitet. 
I Højesterets  domme af 19.  maj 1999  (U.1999.1390H og U.1999.1394H)  underkendes Folketingets politiske ønske  om
skærpede udvisningsforanstaltninger i det konkrete tilfælde med henvisning til disses uforenelighed med EMK. Spørgsmålet
har været  rejst  om, hvorvidt Højesteret  blander sig i Folketingets politiske udfoldelsesfrihed. Det mener jeg imidlertid ikke
er tilfældet, eftersom lovgiver selv klart og entydigt i forarbejderne har understreget, at udvisning ikke må finde sted,  såfremt
det  måtte stride med Danmarks internationale forpligtelser.  Men det  er  muligt politologisk  at  udlægge  Højesterets  domme
som  udtryk  for  en  stærkere  betoning  af  den  judicielle  magt,  som  domstolene  udgør.  Politologisk  og  magtteoretisk  kan
således udledes hhv. en politisk og en judiciel magt. 
Magtfordelingslæren har rod i den franske politiske tænker  Montesquieus Lovenes Ånd, hvor han  gør  sig  til  talsmand  for
ideen om magtens tredeling. Ideen var at  sikre individet overfor overgreb fra statsmagtens side,  og var  således  et  radikalt
opgør med enevældens tro på  kongedømmet af guds nåde og den deraf  følgende legitimering af  magtkoncentrationen  hos
enevældsmonarken.  I den danske Grundlovs § 3 placeres  den lovgivende  magt  hos  Folketinget,  den  udøvende  magt  hos
regeringen  og  den  dømmende  magt  hos  domstolene.  Magtfordelingslæren  er  en  af  grundpillerne  i  det  liberale  demokrati
(Heywood  1997:26).  I  dansk  sammenhæng  er  magtfordelingen  efter  Grundlovens  §  3  udtryk  for  en  overordnet
kompetencefordeling  mellem  de  tre  magter.  Præcis  hvor  grænserne  mellem  de  tre  magter  skal  drages  er  uklart.  Som
eksempler herpå  kan  nævnes  Folketingets  Ombudsmand,  Procesbevillingsnævnet,  Rigsrevisorerne  og  råd  og  nævn,  som
ikke entydigt kan placeres under hverken den udøvende eller den dømmende magt. 
Det skal understreges,  at  Montesquieus opfattelse af  domstolene  adskiller  sig  fra  den  måde,  som  domstolene  virker  på  i
dag.  Montesquieu  sammenlignede  domstolene  med  ”den  mund,  der  udtaler  lovens  ord,  ubesjælede  væsener,  der
hverken  kan  modificere  dens  magt  eller  dens  strenghed”  (Zahle  2001:245).  Montesquieus  opfattelse  af  domstolene
synes således at  være i tråd med den retspositivisme, som Alf Ross i dag identificeres med for så  vidt,  at  domstolene skal
dømme efter den skrevne lov og alene efter den skrevne lov.
De danske domstole, i særdeleshed Højesteret, har gennem de seneste godt  10 år  understreget  sin position som den tredje
magtsøjle gennem domme, som  har  underkendt  lovligheden  af  love  vedtaget  af  Folketinget.  Her  tænkes  primært  på  den
såkaldte  Tvind-dom, hvorefter en lov om navngivne Tvind  skoler  blev  fundet  i  strid  med  Grundlovens  §  3.  Det  har  ikke
længere den samme klang at sige, som Hørup gjorde, at ”der er ingen over og ingen ved siden af Folketinget.”
6. Lovgivers rolle som overordnet igangsætter og strategisk tænker
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Det  er  meget  forskelligt,  hvordan  man  som  lovgiver  (politiker)  forstår  sin  rolle,  og  denne  rolleforståelse  kan  have
vidtrækkende konsekvenser for karakteren af de politiske beslutninger, og derved for den måde som lovgivningen udformes
på.  Nogle  politikere  definerer  deres  rolle  som  ombudsmænd  for  borgerne  og  vil  derfor  søge  at  følge  med  i  og  påvirke
forvaltningen  helt  ned  til  det  lokale  niveau.  Denne  politikertype  finder  det  derfor  frustrerende,  hvis  deres  omgivelser
forventer af dem, at de nøjes med at udstikke overordnede retningslinier, som embedsapparatet  kan implementere regionalt
og lokalt.  I  modsætning hertil står  den politikertype,  der  definerer  sin  rolle  som  den  overordnede  igangsætter  af  politiske
visioner til implementering af andre på lavere administrative niveauer (Sørensen 2002 og Poulsen 2003).  
Med  udformningen  af  udvisningsbestemmelser  har  lovgiver  overladt  et  stort  skøn  til  udlændingeadministrationen  og  til
domstolene  ved  den  nærmere  proportionalitetsvurdering  og  vurdering  efter  vægtningsreglen.  Som  tidligere  bemærket,
fremgår det  ikke af selve Udlændingeloven, at  den er  underordnet  og skal anvendes i henhold til EMK.  Derimod  fremgår
det  temmelig  tydeligt  i  lovmotiverne  i  lovens  forarbejder,  at  lovens  skal  anvendes  i  henhold  til  Danmarks  internationale
forpligtelser.  Det forudsætter  så  til gengæld, at  de  personer,  der  skal anvende loven, ikke kun læser  selve  lovteksten  men
også lovmotiverne, da en helhedsforståelse er nødvendig for at kunne anvende udvisningsbestemmelserne korrekt.  
” På overfladen, dvs. i lovteksten og i den politiske retorik har de villet signalere lov,  orden  og handlekraft,
men  de har  alligevel  for  skams  skyld  haft  den  der  reservation  i lovmotiverne,  som de  så  på  det  her  punkt
ikke har gjort særlig operationel, og på den måde har de i høj grad skudt det over til domstolene.” 
(Interview med Jens Vedsted-Hansen s. 13)
Således kan det se ud som om, lovgiver har sat sig mellem to stole. 
7. Administrationens rolle som garant for konventionsoverholdelse 
Udlændingeadministrationen  træffer  i  første  omgang  afgørelser  i  de  udvisningssager,  hvor  der  kan  træffes  administrative
afgørelser  efter  Udlændingeloven.  Men  derudover  spiller  udlændingeadministrationen  også  en  rolle  i  forbindelse  med  de
udvisningssager,  som  afgøres  ved  domstolene  for  så  vidt,  at  anklagemyndigheden  anmoder  Udlændingestyrelsen  om  en
udtalelse vedrørende den pågældende udlændings tilknytning til Danmark subsidiært til vedkommendes hjemland.
Med udlændingeadministrationen menes primært Udlændingestyrelsen og derudover  Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere
og Integration, som er rekursmyndighed overfor Udlændingestyrelsen. Nogle vil måske hævde,  at  også Flygtningenævnet er
en  del  af  udlændingeadministrationen,  eftersom  afslag  på  asylansøgninger  af  Udlændingestyrelsen  automatisk  prøves  i
nævnet.  Som tidligere omtalt,  kan nævnet  imidlertid  næppe  placeres  som  en  del  af  udlændingeadministrationen  pga.  dets
overvejende  domstolslignende  karakter,  jf.  Højesterets  dom  vedrørende  endelighedsklausulen  i  Udlændingelovens  §  56,
stk. 7 af 16. juni 1997. Jeg vil i det  følgende koncentrere  min fremstilling og analyse om Udlændingestyrelsen, eftersom det
er styrelsen,  der  er  langt overvejende grad foretager den konkrete  sagsbehandling i udvisningssagerne ud fra  overordnede
anvisninger  fra  ministeriet.  Ministeriet  ligger  på  den  måde  implicit  i  min  fokusering  på  Udlændingestyrelsen  ved  en
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anerkendelse af over- og underordnelsesforholdet. 
I den konkrete  afvejning i udvisningssager af på  den ene side opfyldte udvisningsgrunde og på den anden side humanitære
modhensyn  har  lovgivningsmagten  overladt  et  betydeligt  skøn  til  Udlændingestyrelsen.  Dette  skøn  er  imidlertid  gennem
detaljerede vejledninger fra Ministeriet for Flygtninge, Indvandrere og Integration gjort  mere  håndgribeligt  for  den  enkelte
fuldmægtig i styrelsen. 
”Vi har  standarder,  vi  har  vores  paradigmer,  som vi  skal  foreholde  os  til.  Det  kan  ikke  være  anderledes.”
… (Så procedurerne er klare nok? Det er bare et spørgsmål om at  få  det  hele  lagt  sammen  og trukket  fra?)
”Ja, fuldstændigt. Procedurerne er klare nok.” (Interview med fuldmægtig i Udlændingestyrelsen Silva Silic)
Den  omstændighed,  at  sagsbehandlingen  gennem  specifikke  vejledninger  gøres  umiddelbart  lettere  at  varetage  for  den
fuldmægtig,  der  foretager  udvisningsafvejningen,  er  samtidig  med  til  at  sikre  en  vis  ensartethed  i  styrelsens
udvisningsafgørelser.  Der  synes  således  at  være  taget  behørigt  hensyn  til  den  forvaltningsretlige  grundsætning  om,  at  ens
sager skal behandles ens. Det såkaldte lighedsprincip. 
På den anden side må det fremføres, at udvisningssager i reglen er  meget forskellige, hvorfor det  kan være problematisk at
fastlægge afgørelsesparametre og lignende. I en konkret  vurdering af tilknytningsaspektet er  der  således talrige  parametre,
som der skal tages stilling til og som skal søges dokumenteret. Efter forholdene i § 26, stk.  1 og den praksis,  som udgår fra
EMD drejer  det  sig om, hvorvidt udlændingen har indgået ægteskab eller samlever med en person her i landet,  om det  er
muligt at  opretholde et  evt.  ægteskab i et  andet  land (hjemlandet),  om udlændingen har  børn  her  i  landet,  om  børnene  er
mindreårige, om de er  født her i landet og om de er  statsborgere  i Danmark,  om udlændingens forældre eller søskende er
bosat  her  i  landet,  om  omfanget  og  karakteren  af  udlændingens  konkrete  familiemæssige  tilknytning,  herunder  om
udlændingen  har  været  bosat  sammen  med  eller  i  nærheden  af  familien,  udlændingens  alder  da  vedkommende  indrejste,
herunder  om  vedkommende  er  født  her  i  landet,  om  udlændingen  har  haft  sin  skolegang  her  i  landet,  om  udlændingens
arbejdsmarkedsmæssige  tilknytning  her  i  landet,  og  den  eventuelle  længde  heraf  samt  om  udlændingen  har  ansøgt  om
statsborgerskab i Danmark eller  om  vedkommende  trods  muligheden  herfor  har  undladt  dette  (se  Ahsan  og  Christensen
2000:375f).  Dernæst  må  der  i  princippet  foretages  en  tilsvarende  vurdering  af  pågældende  udlændings  tilknytning  til
hjemlandet.  På  grund  af  de  talrige  parametre,  der  kan  have  relevans  i  forbindelse  med  en  vurdering  af  udlændingens
tilknytning  til  hhv.  opholdslandet  og  hjemlandet,  må  Udlændingestyrelsen  oftest  foretage  den  tilknytningsvurdering,  som
vurderes  at  være  mest  præcis  efter  de  forhåndenværende  oplysninger.  Udlændingestyrelsen  indhenter  i  forbindelse  med
tilknytningsvurderingen  (§  26-vurderingen)  oplysninger  fra  Udenrigsministeriet,  politiet,  landerapporter  udarbejdet  af
styrelsen selv i samarbejde med Dansk Flygtningehjælp, FN samt fra danske ambassader i udlandet. 
I praksis  nøjes Udlændingestyrelsen ofte med  at  give  overordnede  udtalelser  og  vurderinger  på  baggrund  af  umiddelbart
tilgængelige oplysninger om den pågældende udlænding. Her er  der  ikke tale om en grundig og udtømmende undersøgelse,
men  snarere  om  en  umiddelbar  øjebliksvurdering  foretaget  efter  de  forhåndenværende  oplysninger  (se  fx  styrelsens
udtalelser i U.2001.1334H, U.2002.736H).
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(hvor  lang tid  tager  det  typisk  at  skrive  en udtalelse  til  anklagemyndigheden?  ”Det  kommer  an på,  om du
kender  området,  som  jeg  gør.  Det  tager  maksimalt  en  time  for  mig,  hvis  du  forestiller  dig  den  allermest
komplicerede  sag.  Jeg  behøver  ikke  længere  tid  end  en  time.  Det  tager  ikke  så  lang  tid.”  (Interview  med
fuldmægtig i Udlændingestyrelsen Silva Silic).
Folketinget har ved udformningen af de gældende udvisningsbestemmelser overladt  ansvaret  for konventionsoverholdelse til
Udlændingestyrelsen (og domstolene).  I forarbejderne fremgår det  eksplicit,  at  udvisningsbestemmelserne  i  lighed  med  de
øvrige bestemmelser i Udlændingeloven skal anvendes i henhold til  Danmarks  internationale  forpligtelser,  herunder  EMK.
Imidlertid  overlades  den  vanskelige  afvejning  af  præcis  hvor  grænsen  går  mellem  administrationen  af
udvisningsbestemmelserne  og  overensstemmelsen  med  de  internationale  forpligtelser  til  Udlændingestyrelsen.  Som  Jens
Vedsted-Hansen er inde på i det følgende, kan den skitserede situation medføre tvivl om, hvordan udvisningsbestemmelser
skal administeres.
” Men måske er det ikke kun  et  spørgsmål  om,  hvorvidt  det  skal  stå  i lovteksten  eller  i forarbejderne,  men
dels om man giver entydige eller selvmodsigende signaler og dels  om der  i forarbejderne  er  en tilstrækkelig
præcision i tilkendegivelserne, om det er rimelig operationelt.” (Interview med Jens Vedsted-Hansen s. 13)
Lovgiver synes at have haft mel i munden og blæst samtidigt ved på den ene side i selve lovteksten at  signalere stramninger
og på den anden side i forarbejderne at fastslå, at loven skal anvendes i henhold til de internationale forpligtelser. 
8. Domstolenes rolle som retlig og konstitutionel kontrollant
Domstolene, i særdeleshed Højesteret,  har spillet rollen som garant for,  at  Danmark overholder internationale forpligtelser.
På udvisningsområdet har Højesteret markeret sin position overfor Folketinget ved de principielle domme U.1999.1390  og
U.1999.1394 om den særlige vægtningsregel og proportionalitetsprincippet efter EMK.
“Med den styrkede  betoning  af  europæiske  menneskerettigheder  og af  rettens  betydning  i  den  europæiske
tilnærmelse har domstolene fået grundlag for en mere central rolle.” (Zahle 2001:248)
Højesteret er under indflydelse af og orienterer sig mod internationale retsorganer, således den praksis som udgår fra EMD.
Frem til Tvind-dommen var Højesteret  præget  af en vis forsigtighed  ”som Alf  Ross lignede  med  en lille  dreng,  der  står
ved vandet og siger: Jeg tør godt gå ud, jeg  vil  bare  ikke  i dag.”  (Knudsen 1995:231).  Siden har Højesteret  tilsidesat
lovgivning vedtaget  af Folketinget ved stillingtagen til forfatningsretlige spørgsmål.  Højesteret  har indenfor de  seneste  10 år
påtaget sig rollen som forfatningsdomstol, hvilket ikke tidligere har været tilfældet. 
Højesteret  kan siges retligt set  at  være Danmarks internationale øje.  Indenfor Danmark grænser  synes alle imidlertid  at  se
mod Højesteret, som på den måde kommer til at  stå  som en overordentlig central  aktør.  Som en flaskehals kan man sige.
På den måde kan man godt tale  om,  at  Alf  Ross’  dualistiske  retsforståelse  i  overført  betydning  trives  godt  i  byretten  og
landsretten samt hos udlændingeadministrationen for så  vidt,  at  EMD’s domme først  bemærkes  og tillægges betydning, når
de lægges til grund for Højesterets domme. 
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Det  er  uomtvisteligt,  at  Højesteret  har  differentieret  sig  fra  de  øvrige  domstole  i  udvisningssagerne  ved  Højesterets
principielle  dommes  henvisninger  til  artikel  8  i  EMK.  Ved  byretterne  og  ved  landsretterne  har  der  ikke  i  nævneværdigt
omfang været  henvist til artikel 8 og det  heraf  afledte  proportionalitetsprincip  før  efter  Højesterets  præciserende  domme.
Jens Vedsted-Hansen udlægger det på følgende måde:
” Man kan  vel  sige  det  på den  måde  lidt  uvenligt,  at  i nogen  grad  byretten  og også  landsretten  har  været
mere  følgagtige  overfor  de  restriktive  signaler,  som findes  på overfalden  af  lovteksten.  Det  var  Højesteret
der  tog  konsekvenser  af  de  modstående  forudsætninger  i  lovmotiverne.”  (Interview  med  Jens
Vedsted-Hansen s. 12). 
Det er imidlertid ikke unormalt, at byretterne og til dels landsretterne er  afventende i forhold til Højesteret  med hensyn til at
tage stilling til forfatningsretlige eller quasi-forfatningsretlige spørgsmål.
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9. Konklusion
Jeg  har  i  nærværende  projekt  gennemgået  og  analyseret  Udlændingelovens  udvisningsbestemmelser,  og  analyseret
bestemmelsernes  forenelighed  med  artikel  8  i  EMK.  Højesteret  har  i  sine  to  principielle  domme  U.1999.1390  og
U.1999.1394  afgjort,  at  det  proportionalitetskrav,  som  følger  af  EMK’s  artikel  8,  skal  anvendes  i  udvisningssager.
Højesteret  har  ligeledes  på  denne  baggrund  i  førnævnte  domme  fastslået,  at  lovgivers  udtalelse  i  lovmotiverne  om,  at
udlændinge, der er dømt efter de særlige kriminalitetsforhold nævnt i bestemmelserne i § 22, nr.  4-7,  ”kun  undtagelsesvist
skal kunne føre til undladelse af  udvisning”  ikke kan tilskrives selvstændig betydning. Det har imidlertid været  nemt for
Højesteret  at  nå frem hertil,  eftersom lovgiver i samme lovmotiver  eksplicit  har  udtrykt,  at  udvisningsbestemmelserne  skal
anvendes i henhold til Danmarks internationale forpligtelser. 
På grund af de talrige kriminelle forhold der er opregnet i § 22, nr. 4-7, så er det, der oprindeligt ved indførelsen i 1996  var
tænkt  som  særlige  tilfælde,  i  dag  blevet  normalen.  Det  særlige  ved  §  22,  nr.  4-7  er,  at  bestemmelserne  bryder  med
trappestigemodellen  ved  at  være  generelt  udvisningsbegrundende  uanset  varigheden  af  udlændingens  ophold  her  i  landet
eller  opholdsgrundlagets  art.  Således  kan  også  udlændinge  med  opholdstilladelse  efter  Udlændingelovens  §§  7  og  8
(udlændinge med flygtningestatus) udvises i forbindelse med en straffesag ved domstolene,  idet refoulementvurderingen ikke
længere  ligger  hos  domstolene.  Refoulementvurderingen  er  i  dag,  efter  kompetenceomlægningen  i  1998,  flyttet  til
Udlændingestyrelsen  og  Flygtningenævnet  som  foretager  en  refoulementvurdering  på  tidspunktet  for  den  fysiske
deportation.  Ud  fra  en  faglig  vurdering  synes  det  at  være  rimeligt,  at  refoulementvurderingen  i  dag  er  placeret  hos  de
myndigheder, der uomtvisteligt besidder den største ekspertise indenfor området. Ud fra en retssikkerhedsvurdering kan det
imidlertid være problematisk,  at  udlændingen  efter  modtagelsen  af  en  udvisningsdom  under  afsoningen  i  Danmark  lever  i
uvished  om,  hvorvidt  han/hun  vil  blive  udsendt  af  landet,  som  følge  af  myndighedernes  endelige  refoulementsvurdering.
Hvorvidt udlændingen er stillet bedre eller ringere ved kompetenceomlægningen, er vanskeligt entydigt at afgøre. 
Jeg  har  ikke  i  min  analyse  af  udvisningsbestemmelserne  og  praksis  heraf  fundet  grundlag  for  at  rette  kritik  vedrørende
Danmarks  forpligtelser  efter  EMK.  Jeg  finder  det  imidlertid  rimeligt  at  kritisere  lovgiver  for  Udlændingelovens  relative
uklarhed,  som  naturligt  medfører,  at  det  kun  er  øvede  juridiske  øjne,  der  kan  overskue  lovens  kompleksitet.  For  den
nyansatte fuldmægtig i Udlændingestyrelsen vil udvisningsbestemmelserne  ved  de  første  læsninger  synes  stram  og  på  linie
med  den  førte  politiske  diskurs  i  det  offentlige  rum,  der  advokerer  for  en  strammere  udlændingepolitik.  Det  forhold  at
anerkendelsen af EMK alene ligger i lovmotiverne har principielt set ikke nogen betydning for lovens objektive udtryk,  men
kan derimod have det  på  et  praktisk administrativt niveau hos den nye fuldmægtig, som så at  sige overser  det,  der  står  på
lovens bagside. 
Det  kan  synes  overordentligt  vanskeligt  at  navigere  skønsmæssig  mellem  gode  udvisningsgrunde  på  den  ene  side  og
humanitære  modhensyn  på  den  anden.  Derfor  er  det  overraskende,  når  fuldmægtig  i  Udlændingestyrelsen,  Silva  Silic,
udtaler,  at  hun  aldrig  bruger  mere  end  en  time  per  sag.  Den  tilsyneladende  relativt  korte  sagsbehandlingstid  vurderes  at
skyldes,  at  der  ikke foretages en udtømmende undersøgelse og vurdering af tilknytningsparametre,  men  derimod  alene  en
umiddelbar  og  overordnet  skønsmæssig  vurdering  på  baggrund  af  forhåndenværende  informationer  om  den  pågældende
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udlænding og om de forhold, som i øvrigt har relevans for sagen.
Vedrørende  kompetencefordelingen  på  udvisningsområdet  har  lovgiver  ved  udformningen  af  udvisningsbestemmelserne
overladt et betydeligt skøn til Udlændingestyrelsen og til domstolene.  Det betyder  i første omgang, som beskrevet  ovenfor,
at  Udlændingestyrelsen  og  domstolene  stilles  overfor  vanskelige  afvejninger  mellem  på  den  ene  side  opfyldte
udvisningsgrunde  og  på  den  anden  side  humanitære  modhensyn.  Dette  kompliceres  yderligere  af,  at  lovgiver  har  sendt
tvetydige signaler om væsentlige stramninger på den ene side og en eksplicit  tilkendegivelse af,  at  udvisningsbestemmelserne
skal anvendes i henhold til EMK’s artikel 8 om retten til et familie- og privatliv. 
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11. Bilag
11.1 Udlændingeadministrationens organisering:
Udlændingestyrelsen:
Ministeriet for flygtninge, indvandrere og integration:
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11.2 Udlændingeloven, lovbekendtgørelse nr. 808 af 14. juli 2004
§  22         En udlænding,  som  har  haft  lovligt  ophold  her  i  landet  i  mere  end  de  sidste  7  år,  og  en  udlænding  med
opholdstilladelse efter §§ 7 eller 8 kan udvises, hvis
1) udlændingen  idømmes  ubetinget  straf  af  mindst  4  års  fængsel  eller  anden  strafferetlig  retsfølge,  der
indebærer eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for en lovovertrædelse,  der  ville have medført  straf
af denne varighed,
2) Udlændingen  for  flere  strafbare  forhold  idømmes  ubetinget  straf  af  mindst  2  års  fængsel  eller  andet
strafferetlig retsfølge,  der  indebærer  eller  giver  mulighed  for  frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,
der ville have medført straf af denne varighed,
3) Udlændingen idømmes ubetinget straf af mindst 2 års  fængsel strafferetlig retsfølge,  der  indebærer  eller
giver  mulighed  for  frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,  der  ville  have  medført  straf  af  denne
varighed, og tidligere har i landet er  idømt ubetinget fængselsstraf eller anden strafferetlig retsfølge,  der
indebærer eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for en lovovertrædelse,  der  ville have medført  straf
af denne karakter,
4) udlændingen  efter  lov  om  euforiserende  stoffer  eller  straffelovens  §  191  eller  §  290,  når  udbyttet  er
opnået  ved overtrædelse  af lov om euforiserende stoffer  eller  straffelovens  §  191,  idømmes  ubetinget
fængselsstraf eller andet  strafferetlig retsfølge,  der  indebærer  eller  giver  mulighed  for  frihedsberøvelse,
for en lovovertrædelse, der ville have medført en straf af denne karakter,
5) udlændingen  efter  §  59,  stk.  5  (ulovlig  indrejse  og/eller  ophold,  red.),  eller  straffelovens  §  125  a
(menneskesmugling,  red.)  idømmes  ubetinget  fængselsstraf  eller  anden  strafferetlig  retsfølge,  der
indebærer  eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,  der  ville  have  medført  en
straf af denne karakter,
6) udlændingen efter bestemmelserne i straffelovens kapitel 12 og 13 eller efter straffelovens § 119,  stk.  1
og 2 (vold mod offentligt ansatte,  red.),  § 180,  § 181,  § 183,  stk.  1 og 2,  § 183  a,  §  186,  stk.  1,  §
187, stk. 1, § 192 a (alle under gruppen ”almenfarlige forbrydelser”, red.), § 210, stk.  1 og 3,  jf.  stk.  1
(incest, red.), § 216,  § 222,  §§ 224 og 225,  jf.  §§  216 og 222 (forbrydelser  mod kønssædeligheden,
red.), § 237, § 245, § 245 a, § 246, § 252, stk. 2 (forbrydelser mod liv og legeme, red.), § 261,  stk.  2
(forbrydelser mod den personlige frihed, red.),  § 276,  jf.  § 286,  §§ 278-283,  jf.  § 286,  § 288  eller §
290, stk. 2 (formueforbrydelser, red.), idømmes ubetinget fængselsstraf eller anden strafferetlig retsfølge
eller giver mulighed for frihedsberøvelse, for en lovovertrædelse, der ville have medført en straf af denne
karakter.
§ 23.        En udlænding, som har haft lovligt ophold her i landet i mere end de sidste 3 år, kan udvises:
1) af de grunde, der er nævnt i § 22,
2) hvis udlændingen idømmes ubetinget straf af mindst 2 års  fængsel eller anden strafferetlig retsfølge,  der
indebærer  eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,  der  ville  have  medført  en
straf af denne varighed,
3) hvis udlændingen for flere strafbare forhold idømmes ubetinget straf af mindst 1 års  fængsel eller anden
strafferetlig retsfølge,  der  indebærer  eller  giver  mulighed  for  frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,
der ville have medført en straf af denne varighed,
4) hvis udlændingen idømmes ubetinget straf af mindst 1 års  fængsel eller anden strafferetlig retsfølge,  der
indebærer eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for en lovovertrædelse,  der  ville have medført  straf
af denne varighed, og tidligere i landet er idømt ubetinget fængselsstraf eller anden strafferetlig retsfølge,
der  indebærer  eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for en lovovertrædelse,  der  ville  have  medført
en straf af denne karakter.
§ 24.                Alle andre udlændinge kan udvises:
1) af de grunde, der er nævnt i §§ 22 eller 23,
2) hvis  udlændingen  idømmes  betinget  eller  ubetinget  frihedsstraf  eller  anden  strafferetlig  retsfølge,  der
indebærer  eller giver mulighed for frihedsberøvelse,  for  en  lovovertrædelse,  der  ville  have  medført  en
straf af denne karakter.
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§ 25.                En udlænding kan udvises, hvis:
1) udlændingen må anses for en fare for statens sikkerhed eller
2) udlændingen må anses for en alvorlig trussel mod den offentlige orden, sikkerhed eller sundhed.
§  25  a.         En udlænding,  som  ikke  har  haft  lovligt  ophold  her  i  landet  i  længere  tid  end  de  sidste  6  måneder,  kan
endvidere udvises, hvis:
1) udlændingen uden for de i §§ 22-24 nævnte tilfælde er dømt for overtrædelse  af § 42 a,  stk.  7,  2.  pkt.
jf. § 60,  stk.  1,  straffelovens §§ 119,  244,  266,  276-283  eller 290,  toldlovens § 73,  stk.  2,  jf.  stk.  1,
nr.  1,  eller  lov  om  våben  og  eksplosivstoffer  eller  udlændingen  over  for  politiet  har  erkendt
overtrædelsen eller er pågrebet under eller i umiddelbar tilknytning til udøvelsen af det strafbare forhold,
2) udlændingen er  dømt for ulovlig besiddelse  af  euforiserende  stoffer  eller  udlændingen  over  for  politiet
har erkendt  ulovlig besiddelse eller brug af  euforiserende  stoffer  eller  der  i  øvrigt  foreligger  en  særligt
bestyrket mistanke.
Stk.  2.         Efter indrejsen kan en udlænding, som ikke har haft lovligt ophold her i landet i  længere  tid  end  de  sidste  6
måneder, desuden udvises, hvis:
1) Der efter det,  som er  oplyst om  udlændingens  forhold,  er  grund  til  at  antage,  at  udlændingen  vil  tage
ophold eller arbejde  her i landet uden  fornøden  tilladelse.  Udlændinge,  der  er  omfattet  af  §  2,  stk.  1
eller 2 (Nordiske og EU-statsborgere, red.), kan dog ikke udvises af denne grund.
2) Udlændingen ikke har de nødvendige midler til sit underhold her i landet og til hjemrejsen.  Udlændinge,
der er omfattet af § 2, stk. 1 og 2, kan dog ikke udvises af denne grund.
3) Andre  hensyn  til  den  offentlige  orden  eller  sikkerheds-  eller  sundhedsmæssige  grunde  tilsiger,  at
udlændingen ikke bør have ophold her i landet.
§ 25 b.        En udlænding kan udvises, hvis udlændingen opholder sig her i landet uden fornøden tilladelse.
§ 26.         Ved afgørelsen om udvisning skal der  tages hensyn til, om udvisningen må antages,  at  virke særlig belastende,
navnlig på grund af:
1) udlændingens tilknytning til det danske samfund,
2) udlændingens alder og helbredstilstand og andre personlige forhold,
3) udlændingens tilknytning til herboende personer,
4) udvisningens konsekvenser for udlændingens herboende nære familiemedlemmer,
5) udlændingens manglende eller ringe  tilknytning  til  hjemlandet  eller  andre  lande,  hvos  udlændingen  kan
forventes at tage ophold og
6) risikoen  for,  at  udlændingen  uden  for  de  i  §  7,  stk.  1  og  2  (hhv.  konventionsflygtninge-  og
b-flygtningestatus,  red.),  nævnte  tilfælde  vil  lide  overlast  i  hjemlandet  eller  andre  lande,  hvor
udlændingen kan forventes at tage ophold.
Stk.  2.         En  udlænding  kan  udvises  efter  §  22,  nr.  4-6  (ved  ubetinget  fængselsstraf  for  forbrydelse  mod  lov  om
euforiserende  stoffer,  statens  sikkerhed  etc.,  red.)  og  §  25  (bl.a.  arbejde  eller  ophold  uden  fornøden
tilladelse, red.), medmindre de i stk. 1 nævnte forhold taler afgørende derimod.
§ 31.         En udlænding må ikke udsendes til et  land, hvor den pågældende risikerer dødsstraf  eller at  blive  underkastet
tortur eller anden umenneskelig eller nedværdigende behandling  eller  straf,  eller  hvor  udlændingen  ikke  er
beskyttet mod videresendelse til et sådant land.
Stk. 2.        En udlænding, der er omfattet af § 7, stk. 1 (konventionsflygtning, red.),  må ikke udsendes til et  land, hvor den
pågældende risikerer forfølgelse af de i flygtningekonventionen af 28. juli 1951,  artikel 1 A, nævnte grunde,
eller  hvor  udlændinge  ikke  er  beskyttet  mod  videresendelse  til  et  sådant  land.  Dette  gælder  ikke  hvis
udlændingen  med  rimelig  grund  må  anses  for  en  fare  for  statens  sikkerhed,  eller  hvis  udlændingen  efter
endelig dom for en særlig farlig forbrydelse må betragtes som en fare for samfundet, jf. dog stk. 1.
§ 49 a.        Forud for udsendelse af en udlænding, som har haft opholdstilladelse efter §§ 7 eller 8,  og som er udvist ved
dom, jf.  § 49,  stk.  1,  træffer Udlændingestyrelsen afgørelse om, hvorvidt udlændingen kan udsendes,  jf.  §
31, medmindre udlændingen samtykker i udsendelsen. En afgørelse om, at udlændingen ikke kan udsendes,
jf. § 31, skal tillige indeholde afgørelse om meddelelse eller nægtelse af opholdstilladelse efter § 7. 
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11.3 Den Europæiske Menneskerettighedskonvention (inkorporeret i dansk ret i 1992)
Artikel 3.        (Forbud mod tortur)
”Ingen må underkastes tortur og ej heller umenneskelig eller nedværdigende behandling eller straf.”
Artikel 8.        (Retten til privatliv og familieliv)
”Stk. 1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.
Stk. 2. Ingen offentlig myndighed må gøre indgreb i udøvelsen af denne ret, medmindre det sker i
overensstemmelse med loven og er nødvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale
sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets økonomiske velfærd, for at forebygge uro eller forbrydelse,
for at beskytte sundheden eller sædeligheden eller for at beskytte andres rettigheder og friheder.”
11.4 FN’s Flygtningekonvention af 1951:
Artikel 1.A.        (Flygtningedefinition)
        ”For nærværende konventions formål skal udtrykket  ”flygtning” finde anvendelse på  enhver person,  der:  som følge af
velbegrundet  frygt  for  forfølgelse  på  grund  af  sin  race,  religion,  nationalitet,  sit  tilhørsforhold  til  en  særlig
social gruppe eller sine politiske anskuelser befinder sig udenfor det land, i hvilket han har statsborgerret,  og
som ikke er i stand til – eller på grund af en sådan frygt, ikke ønsker  – at  søge dette  lands beskyttelse;  eller
som ikke har nogen statsborgerret, og på grund af sådanne begivenheder befinder sig udenfor det land, hvor
han tidligere havde fast bopæl,  og  ikke  er  i  stand  til  –  eller  på  grund  af  en  sådan  frygt  ikke  ønsker  –  at
vende tilbage dertil.”
Artikel 1.F.        (Udelukkelsesgrunde)
        ”Denne konventions bestemmelser skal ikke finde anvendelse på  den,  om hvem der  er  alvorlig grund til at  antage,  at
han:
(a) har begået  en forbrydelse mod  freden,  en  krigsforbrydelse  eller  en  forbrydelse  mod  menneskeheden,
således  som  disse  forbrydelser  er  defineret  i  de  mellemfolkelige  aftaler,  som  er  indgået  for  at  træffe
forholdsregler herimod;
(b) har begået en alvorlig ikke-politisk forbrydelse udenfor tilflugtslandet, inden han som flygtning fik adgang
til dette;
(c) har gjort sig skyldig i handlinger, der er i strid med De Forenede Nationers mål og grundsætninger.
Artikel 32.        (Udvisning)
”1. De kontraherende stater må ikke udvise en flygtning, der lovligt befinder sig på  deres  område,  undtagen
af hensyn til den nationale sikkerhed eller den offentlige orden.
2.  En  sådan  flygtning  må  alene  udvises  på  grundlag  af  en  afgørelse,  truffet  i  overensstemmelse  med
gældende  lov.  Medmindre  tvingende  hensyn  til  statens  egen  sikkerhed  tilsiger  andet,  skal  der  giver
flygtningen adgang til at  fremlægge bevisligheder for at  rense sig og til dette  formål  at  appellere  til  og  lade
give  møde  for  vedkommende  myndighed  eller  en  eller  flere  vedkommende  myndighed  særligt  udpegede
personer.
3.  De kontraherende stater  skal indrømme en sådan flygtning en rimelig frist til  at  søge  lovlig  adgang  til  et
andet  land.  De  kontraherende  stater  forbeholder  sig  retten  til  i  denne  tid  at  anvende  sådanne  interne
foranstaltninger, som de måtte finde nødvendige.”
Artikel 33.        (Non-refoulement)
”1. Ingen kontraherende stat må på nogen som helst måde udvise eller afvise en flygtning ved grænserne til
sådanne områder, hvor hans liv eller frihed ville være truet på  grund af hans race,  religion, nationalitet,  hans
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tilhørsforhold til en særlig social gruppe eller hans politiske anskuelser.
2. Nærværende bestemmelser kan dog ikke påberåbes af en flygtning, som med rimelig grund må anses for
en fare for det lands sikkerhed, i hvilket han befinder sig, eller som efter en endelig dom for en særlig farlig
forbrydelse må betragtes som en fare for samfundet i det pågældende land.”
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